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Introducciéon

Esta investigacion tiene el propdsito de valorar el papel de la oposicion
del Congreso en el primer gobierno de Fernando Belaunde Terry en el Peru de
1963 a 1968. Se analizara la incidencia de la oposicidn en los problemas

econdémicos durante este periodo de tiempo.

El tema fue elegido debido al interés que tenia por conocer la principal
dificultad que tuvo uno de los gobiernos del Perd, la economia. Me llamaba la
atencién el papel de la oposicién parlamentaria en aquel aspecto. Por ello se
planted la siguiente pregunta: ¢ Cuanta importancia tuvo la oposicion del poder
legislativo como causante de los problemas economicos en el gobierno de

Fernando Belaunde Terry en el Peru (1963-1968)?

La metodologia que he seguido parte de la investigacion deductiva y
analitica, con el motivo de realizar conexiones de causalidad entre dos hechos a
partir de las fuentes encontradas. La tematica de esta investigacion es valiosa,
ya que, si bien la oposicion ha sido evaluada en relaciéon a la inestabilidad

politica, no se ha tocado a profundidad la relevancia que tuvo en la economia.

Con motivo de responder a la pregunta se ha dividido la monografia en
dos capitulos, siendo el primero relacionado a las limitaciones que establece el
Congreso en las reformas presentadas por Belainde mientras que el segundo
explora otras causas desencadenados por la negacion de ciertas reformas que
contribuyeron al desbalance de la economia o que fueron factores menores que

solo agravaron la ya desfavorable situacion.

Para ello se han considerado fuentes que estudian las acciones del

Congreso y efectos que tuvieron, tal es el caso de la tesis de Coronado del Valle.



Pese a que la gran mayoria de las fuentes son secundarias, también se usaran
fuentes primarias en donde se evidencia la negativa del Congreso ante los
proyectos presentado por el Poder Ejecutivo como las Actas del Consejo de
Ministros y discursos del Presidente hacia el Congreso. Una de las fuentes que
han permitido direccionar la investigacidon ha sido el libro de Peter Klarén “Nacion

y sociedad en la Historia del Peru”.

Al finalizar la monografia se llega a la conclusion de que la oposicion del
Congreso fue la causa principal de las dificultades econdmicas del primer

gobierno de Belaunde.

1. La oposicion del congreso

1. 1. Lareforma agraria y sus resultados

Durante las elecciones de 1963 gran mayoria de los partidos politicos
tenian una propuesta relacionada con la reforma agraria. Fue en este periodo en
el que Belaunde reafirmé sus intenciones de realizarla. Este proyecto no era una
idea nueva, puesto que en el gobierno militar de 1962 se habia intentado
aplicarla. Siendo esta parte de los deseos de una gran parte de la poblacion

peruana.

Por ello, Belaunde presenta una nueva ley de Reforma Agraria al
Parlamento en 1963. Sin embargo, los articulos presentados por el presidente
fueron rechazados por el poder legislativo y reemplazados por una propuesta
realizada por el mismo Congreso. (...) con fecha 28 de agosto del mismo afio,

el Poder Ejecutivo presentd al Congreso un proyecto de ley de reforma agraria



por conducto de su Ministro de Agricultura. (...) el 16 de septiembre, la Union
Nacional Odriista present6 un segundo proyecto y el 12 de octubre del mismo
afo hizo cosa igual el Partido Aprista” (Inter-American Committee for Agricultural
Development, 1966). Parte de los puntos principales de la ley original fueron
cambiados en favor de uno de los partidos de la oposicion, el APRA. Esta
agrupacion politica tenia intereses propios en la ley debido a que, al ser los
representantes del partido terratenientes y burgueses, tenian terrenos e
industrias que no querian perder. Es por esta razén por la que realizaron
modificaciones a los articulos de Belaunde y dentro de las mas importantes
estaba la exclusion de las haciendas azucareras pertenecientes al APRA. José
Maria Caballero explica que el senado establecié una comisiéon que modifico la
ley, siendo esta version aprobada por el Congreso luego de cambios menores.
Una de estas modificaciones fue la de “ampliar el régimen de excepcion, no sélo
a los latifundios azucareros de la Costa, como lo habia aprobado ya la Camara
de Diputados, sino ademas a los latifundios ganaderos de la Sierra” (Citado en
Cab (Bernal, 1964)allero, 1975, pag. 49). Estos cambios mencionados se
traducen en el articulo 38 de la ley de Reforma Agraria: “Los predios de
propiedad de empresas dedicadas a la transformacion industrial de los productos
agricolas estaran sujetos al régimen de excepcién (...)" (Ley N° 15037, 1964)
Esta especifica modificacion tuvo un fuerte impacto, ya que una de las
principales razones del fracaso fue la exclusion de muchos de los complejos
agroindustriales azucareros del norte que estaban bajo la posesion de partidarios
del APRA “el poder monopdlico del partido, como principal vocero negociador de
los trabajadores azucareros, peligraba ante cualquier programa de

nacionalizacion llevado a cabo por un gobierno no aprista” (Klaren, 2000, pag.



276). De hecho, es por esa razon por la que el Vicepresidente Edgardo Seoane,
responde lo siguiente al proyecto propuesto por la Comisién de Reforma Agraria
de la Camara de Diputados: “Parece desprenderse del articulo que comentamos
que es indispensable que los propietarios de instalaciones o fabricas de
“transformacion industrial de materias primas”, sean propietarios de las
extensiones de tierras necesarias para su abastecimiento” (Inter-American
Committee for Agricultural Development: 1966, pag.473). Si bien se entiende que
las limitaciones fueron impuestas por el Congreso siendo este drgano el
responsable de la ineficacia de la Reforma Agraria. Otros autores, como
Coronado del Valle en su tesis, mantienen una perspectiva diferente. El explica
que realmente el Presidente se encontraba dispuesto a ceder en las reformas
sin realmente importarle el resultado ya que se encontraba centrado en poner en
marcha mejoras en la infraestructura del pais, lo que da a entender que los
hechos se dieron de esa forma debido a que el presidente lo permitié (Coronado

del Valle, 1995).

Ademas, el alcance de la reforma fue limitado por su presupuesto. Tal
como lo explica Roman Robles Mendoza “(...) fueron expropiados a penas
834,370 Has. de tierras y de ellas fueron adjudicadas solo 384,254 Has.”
(Robles, R. Legislacion Peruana sobre comunidades campesinas. pag. 84), la
cual resulta ser una cantidad muy pobre. Aun asi, esto contrasta con lo dicho por
Belaunde en su discurso de 1967 puesto que le menciona “un total de 535
predios agricolas con una extension de 2’490,000.00 hectareas” (San Ignacio
de Loyola, s.f.) esto pudo deberse a las fechas. Siendo lo dicho por Robles
refiriéndose a lo estipula en informes anteriores al de 1967, que fue cuando

Belaunde dio su discurso. Sumado a ello se dice que “Si el congreso aprueba



una reforma tributaria que baste para financiar el programa del presidente
Belaunde no hay razones para que se produzca inflacion y los bonos constituiran
una inversion sélida (...)" (Strasma, 1965, pag. 495). Se entiende que en la teoria
la ejecucion exitosa de la reforma podia ser posible en tanto el congreso
aprobara un presupuesto suficiente. Aquello, no se dio de esa manera en la
practica “De acuerdo con los articulos N° 216 y N° 217 de la Ley de 1964, para
que el organismo pudiera financiar sus actividades debia asignarsele (...) el 3 %
del Presupuesto General de la Republica. Esta disposicion nunca se cumpli¢”
(Coronado del Valle, 1995, pag. 132). Se entiende que la Ley recibi6 escasos
fondos que limitaron su alcance. De la misma forma, el presupuesto de la reforma
era relevante puesto que era necesario capacitar a los nuevos propietarios de
las tierras para que pudieran trabajar la tierra eficientemente y que el cambio de
propietario no resultase en la disminucién de la produccién agricola. Belaunde
ha dirigido la responsabilidad del presupuesto insuficiente al Congreso en
entrevistas. No obstante, Coronado menciona testimonios de funcionarios de su
gobierno que afirman que el presidente se preocupaba méas en las

construcciones que en la Reforma Agraria.

Recapitulando, el Congreso caus6 que los resultados de la Reforma
Agraria fueran minimos. Debido a las modificaciones del proyecto inicial
realizadas por este organismo, evitaron que se afectaran las haciendas
azucareras. Ademas, al no proveer del presupuesto necesario y establecido en
la ley, limit6 el alcance de la reforma y ocasion6 que los nuevos propietarios no
estuviesen suficientemente capacitados como para poder seguir con la

produccion agraria.



1. 2. Elintento frustrado de aumentar los impuestos y la inflacion

Una de las principales caracteristicas del gobierno de Belaunde fue el
pronunciado aumento del gasto fiscal en los sectores de educacion, salud, obras
publicas, entre otros debido a la cantidad de obras publicas que realiz6. Como
es légico, el gobierno iba a necesitar cubrir tales gastos de alguna manera,
siendo el aumento de los impuestos la alternativa esperada. Sin embargo, el
poder ejecutivo se encuentra de nuevo en una encrucijada debido a que el
Congreso se opone al aumento de impuestos. En el tomo de “La economia
peruana entre la Gran depresion y el Reformismo militar” de 2014 escrito por
Carlos Contreras, se explica que, segun la constitucion vigente durante esta
época, el Congreso era el encargado de aprobar las modificaciones en los
impuestos. Segun lo manifestado en el primer tomo de las Actas del consejo de
Ministro, en febrero de 1964 el poder ejecutivo expuso en el Parlamento una
propuesta que implicaba el aumento de los impuestos menor a la planteada por
la Comision de Presupuesto. Aun asi, “El Parlamento aprob6é un reajuste
tributario (...) menor al propuesto por el Ejecutivo (...)" (Ugarteche, O. 2019.
Seccion 6). Es decir, fue todavia mas reducido de lo que originalmente fue
planteado por la Comision, pero finalmente era mayor al que tenia en un inicio.
Segun el mismo autor, este reajuste si era significativo en contraste con lo
expresado por Luis Ponce (...) Belaunde buscé aumentar los impuestos, (...)

pero esta medida fue insuficiente” (Ponce, 2014, pag. 384).

Méas adelante, para 1965 el ejecutivo nuevamente intenta realizar un
ajuste, pero esto le es negado. Aun asi, desde la perspectiva del Congreso esto

era con proposito de no perjudicar a los peruanos con impuesto que financiarian



obras innecesarias. En 1966 se aprueba la Ley 16043 y el Decreto Supremo de
12 de agosto de 1966, que daba paso a un nuevo Coédigo Tributario el cual no
resulté suficiente. Es por ello que, en 1967, el mismo Belaiunde habla de estos

problemas en el déficit fiscal en su discurso hacia el Congreso:

El Gobierno no omite esfuerzos para reducir al minimo el déficit en el
actual ejercicio que, en forma oportuna y franca ha sido pronosticado por
el Ministerio de Hacienda. Si las medidas reclamadas a tiempo por él se
hubiesen aprobado sin tardanza el problema seria menos apremiante

(San Ignacio de Loyola, s.f.)

Lo dicho por el presidente da a entender que el problema del déficit fiscal
se habia contemplado antes, pero el Congreso habia rechazado las intenciones

de solucionarlo en aquel momento, lo cual permitié que el problema empeorara.

Ese mismo afio el Banco Central de la Reserva del Peri explica lo
siguiente “La economia nacional (...) se vio afectada por tendencias
desfavorables de indole fiscal y por un desequilibrio fundamental de la balanza
de pagos (...) determinaron la devaluacion monetaria.” (Banco Central de
Reserva del Perd, 1967, pag. 5) Segun lo redactado anteriormente, en 1967 hubo
una devaluacion del sol peruano debido a un déficit fiscal que se unié a
problemas internacionales ocasionado por las negociaciones del gobierno y la

IPC.

Mas adelante, “(...) en mayo de 1968 la coalicion APRA-UNO, en un acto
de negociacion politica, dio pase a la Ley de Reforma Tributaria, particularmente

debido al temor de un "golpe militar"(...)" (Gonzales de Olarte Lilian Samamé,



1991, pag. 26) Como se sabe ahora, ni el golpe ni la inflacion se evitdé con aquella

medida.

Es asi como la negacion del Parlamento ante el aumento de impuestos
también resulté en problemas econdmicos. Esto se demuestra por los intentos
continuos del Poder Ejecutivo en realizar una reforma tributaria en 1964 y 1965;
y, en 1966, con la Ley Reforma Tributaria que resultd insuficiente. Ya que las
medidas no se tomaron en el momento en el que se debid, la inflacion golped
fuertemente la economia en 1967 y después dio paso la devaluacion del sol

peruano.

2. Otras posibles causas

2.1. El sector agricola

Durante la década de 1960, hubo fuertes rumores de una reforma agraria
gue podria afectar a los grandes terratenientes. Este proyecto representaba la
continuidad, puesto que la reforma agraria se dio en diferentes gobiernos del
Peru. Al ser esta idea una muy sonada, hacendados estaban buscando reducir
en la mayor cantidad posible las consecuencias de la expropiacion de las tierras.
Por ello, algunos hacendados redujeron intencionalmente la produccion agricola
al no invertir en mejoras debido a la inminente amenaza de una reforma agraria.
Pretendian maximizar las ganancias inmediatas paralizando las inversiones que
darian resultados a futuro por el temor de perder sus tierras antes de obtener los
beneficios. Este pensamiento, popular entre terratenientes, tuvo como

consecuencia el descenso en la inversion en la agricultura, lo que desencadend



en las bajas producciones de este rubro (Klaren, 2000). Esto pudo haberse
evitado de tener una reforma més productiva y bien financiada, ya que las tierras

que no estaban siendo explotadas al maximo pudieron ser expropiadas.

Es por ello, al ser la reforma limitada con el alcance que se le establecio
y el bajo presupuesto que determiné el Parlamento. La reforma no llegoé a las
haciendas que debia y que los beneficiarios de la reforma no obtuviesen
capacitaciones para trabajar la tierra. Lo que finalmente ocasiona que la

agricultura también se vea afectada.

2.2. Las negociaciones con la International Petroleum Company y el

crédito externo

Asimismo, el asunto de Brea y Parifias, que debia haberse solucionado
durante los primeros noventa dias del gobierno de Belalnde, ocasionaron
problemas econdémicos. La situacion en la que se encontraba Belaunde era
mucho mas complicada de lo que aparentaba. Dado que gran parte de los
peruanos, los militares incluidos, esperaban expropiar la compafiia y lograr el
pago del impuesto que la empresa debia. Si bien una medida asi hubiese
significado un mayor apoyo popular, también desencadenaba hostilidad con los
EE.UU. En esos momentos habian ofrecido préstamos importantes que servirian
para equilibrar el déficit fiscal. De manera que hay dos perspectivas diferentes
de que tan beneficioso hubiese sido una accién fuerte contra la compairiia

norteamericana.



Por un lado, el papel del Congreso fue mucho mas amigable. En febrero
de 1964 promulgoé la Ley N° 14863, que le permitia al poder Ejecutivo negociar
y establecer los regimenes de explotacion que seria remitido al Congreso para
su validacion. Jorge Paredes demuestra que el Parlamento le permitié al
Presidente poder expropiar la compafiia estadounidense por medio de la Ley N°
16674, puesto que esta reconocia a la IPC como propiedad del Estado (Paredes,
2018). Igualmente, en 1968 el Parlamento le permitié al poder Ejecutivo realizar
las negociaciones sin tener que buscar la validacion de ese mismo érgano en el
lapso de 60 dias, sino lo lograba tendria que buscar la aprobacion del hostil
Congreso (Goodwin, 1969, pag. 529). Para ese punto, la IPC envia un
memorandum informal al presidente en donde ceden en diferentes puntos.
Desde la perspectiva norteamericana, el trato era en exceso generoso, pero
finalmente seguirian sin pagar los impuestos, por lo que Goodwin lo ha
considerado como desfavorable para el Perd. En este caso, las acciones del
Congreso podrian haber generado presion para que Belaunde solucionase el
conflicto rapida y favorablemente para el Peru lo cual hubiese servido para que
el gobierno mantenga el apoyo popular en el contexto de inestabilidad politica en

el que se encontraba el Peru.

A pesar de ello, esto podia acarrear consecuencias adversas en el ambito
econdémico. Durante estos afios se desarroll6 la Alianza para el Progreso, que
implicaba la ayuda econémica de EE.UU. para los paises latinoamericanos con
gobiernos de democraticos, esto fue en respuesta al creciente apoyo al
comunismo en América Latina. Si bien en el gobierno de Kennedy hubo una
mayor tolerancia ante el problema de la IPC, luego de su muerte la nueva

administracién tomé medidas mas firmes. “Durante este periodo de discusiones



Peru perdi6 ciento cincuenta millones de délares al no poder celebrar un acuerdo
con la compafia” (Goodwin, 1969, pag. 525) Segun lo presentado tan solo las
negociaciones redujeron la posibilidad de hacer uso de crédito externo,
importante para eliminar el déficit fiscal. Esto se mantiene especialmente en
momentos criticos como en 1967 cuando la devaluacion se agudiz6. De igual
forma, segun explica Coronado del Valle en su tesis de 1995, los pocos
préstamos que realiz6 con la Banca Internacional fueron a corto plazo y con altas
tasas de intereses, lo que perjudicé aun mas la economia peruana. Pero no solo
habria consecuencias de parte del gobierno, la inversion extranjera también fue

afectada:

Existia una oferta (...) de consorcios norteamericanos para invertir 350
millones de ddlares para la explotacion de los yacimientos de Cuajone,
gue sumados a los de Toquepala harian posible la constitucion de uno de
los complejos mineros (...) que permitirian subsanar el agotamiento de las
exportaciones. Pero se encontraba condicionada (...) al arreglo del

gobierno peruano con la IPC (Coronado del Valle, 1995, pag. 145)

Es debido a la inseguridad que el mercado peruano proyectaba con las
negociaciones que las inversiones, importantes para el desarrollo peruano,

cesaran.

De igual manera, si Belaunde hubiese puesto en marcha la expropiacion
como el Congreso sugeria, el gobierno estadounidense hubiese iniciado la
Enmienda Hickenlooper lo que propiciaria que “(...) se suspenderia la ayuda de
Estados Unidos y sus compras de azucar (...), se privaria el financiamiento
norteamericano, publico y privado, que se (...) necesitaba para la expansion

industrial y refinanciamiento de las deudas actuales” (Goodwin, 1969, pag. 520).



Queda claro que un trato desfavorable para la IPC generaria més problemas

econdmicos en el Perq.

Aun asi, se entiende que el crédito externo no hubiese sido tan importante
de haberse aumentado los impuestos como Belalunde planteaba en un inicio. De
haber un mayor presupuesto debido a los impuestos el déficit no hubiera sido
tan significativo como para necesitar urgentemente del crédito internacional. “(...)
tres semanas después el Parlamento aprobo el Decreto Supremo N°17044, que
otorgaba facultades extraordinarias al Ejecutivo para tomar medidas de
emergencias en las finanzas publicas (...)” (Ugarteche, 2019, seccion 6). Es
Gnicamente en 1968 debido a los rumores de un golpe de Estado que el
Congreso permite que el Ministro de Economia organizara medidas efectivas

ante la inflacién, accion que llega justo antes del golpe de Velazco Alvarado.

Por todo lo anterior, se entiende que la colaboracién y, hasta cierto punto,
la presiébn que el Congreso ejercia para que las negociaciones con la IPC
acabaran de forma favorable para el Peru pudo tener efectos negativos en lo
econdémico. Puesto que la ayuda de EE.UU. en forma de los préstamos
reducirian el déficit fiscal. Ademas, que la hostilidad del Gobierno peruano
hubiese evitado que la inversion extranjera ingrese al pais dejando a las
industrias sin fondos para crecer. Aun asi, estos problemas no hubiesen sido tan
apremiantes de haber aumentado los impuestos para poder cubrir los gastos del

gobierno.

2.3. El comercio desfavorable



De igual manera, el comercio sufrio dificultades que contribuyeron a la
economia desfavorable de esos afios. Principalmente causadas por la subida de
los aranceles en las importaciones que se establecieron por Belaunde. “Decreto
Supremo N° 137-H de 05 de junio de 1967, se puso en vigencia el Arancel de
1967, basado en el de 1964 pero orientado a restringir ain mas el nivel de
importaciones” (Sialer, 2014, pag. 375). Por lo que se entiende, esta medida fue
promovida principalmente por el Presidente y buscaba promover un mayor
desarrollo industrial interno aumentando el precio de los productos importados.
Aun asi, esta medida no tuvo tales efectos puesto que las industrias locales
necesitaban de maquinarias importadas. Por otro lado, las exportaciones
también sufrieron bajas, aquello se debié a que “se estancaron por la baja de la
cotizacion de las materias primas en el mercado internacional” (Coronado del
Valle, 1995, pag. 142). Esto da a entender las exportaciones se vieron afectadas
por precios bajos del exterior, por lo que fue un factor externo lo que contribuy6

al déficit fiscal.

La baja actividad de las industrias redujo aun mas el presupuesto, siendo
esta la consecuencia de la accién del Poder Ejecutivo, mientras que las
exportaciones se debieron a las cotizaciones internacionales. Sin embargo,
aguello empeoro6 un déficit fiscal ya agudo, por lo que se les puede considerar
como factores menos relevantes en comparacién con los ya mencionados en

anteriores subtitulos.

3. Conclusiones



Luego de realizar una investigacion para responder a la pregunta
planteada: ¢Cuanta importancia tuvo la oposicién del poder legislativo como
causante de los problemas econdémicos en el gobierno de Fernando Belaunde
Terry en el Peru (1963-1968)? Se lleg6 a la conclusién de que la oposicion del
Congreso fue el factor mas importante que desencadend los problemas

econdmicos en este periodo de tiempo.

Por un lado, el Congreso tuvo influencia negativa en los resultados de la
Reforma Agraria. Las modificaciones innecesarias realizadas por este organismo
evitaron que sectores relevantes como las haciendas azucareras fueran
exceptuadas. Ademas, al no brindar el presupuesto que se habia establecido en
la ley y solo una porcidén de este, limitd ain mas el alcance de la Reforma y
promovié que los nuevos propietarios no tengan una capacitaciéon adecuada para

tratar las tierras.

De igual manera el Congreso ocasion6 un déficit fiscal debido a que
constantemente negaba el aumento de los impuestos. Lo que se vio con los
intentos del Poder Ejecutivo en aumentar los impuestos en 1964 y 1965. Siendo
solo en 1966 cuando aprueban la Ley Reforma Tributaria. Esta, ademas de ser
insuficiente, debié establecerse desde antes, por lo que la inflacibn golped

fuertemente la economia en 1967 y dio paso la devaluacion de la moneda.

Igualmente, se encontraron otros factores que agravaron las dificultades
econdmicas del pais. Estos a su vez fueron efectos secundarios de las acciones
del poder Legislativo. Tal es el caso de la produccién agricola, puesto que la
Reforma Agraria fue limitada con el alcance y el bajo presupuesto que determiné

el Parlamento. Por ello, no se llegé a afectar las haciendas que tenian bajas



producciones y los beneficiarios no obtuvieron las capacitaciones necesarias

para poder mantener la produccién al mismo nivel.

Aquello también se evidencia en la colaboracion y, hasta cierto punto, la
presion que el Congreso ejercia para que las negociaciones con la IPC acabaran
de forma favorable para el Perd. Aquello, pese a ser positivo en el ambito politico,
repercutiria en lo econdmico puesto que la ayuda de EE.UU. cesaria por
completo al igual que la inversidn extranjera, que no apoyaria a la industria local.
Pero estos problemas no hubiesen sido tan apremiantes de haber aumentado

los impuestos para poder cubrir los gastos fiscales.

Si bien la baja actividad de las industrias dependientes de maquinarias
importadas fueron consecuencia de los aranceles dictados por Belaunde y la
disminucién de las exportaciones se debieron a las cotizaciones internacionales.
Aquellos factores solo empeoraron un déficit fiscal ya agudo, por lo que se les
puede considerar menos relevantes en comparacion con los ya mencionados en

anteriores subtitulos.

De esta investigacion surgen nuevas dudas, ya que hay puntos
considerados menos relevantes que se podrian estudiar. Algunos autores
llegaron a mencionar que los tramites en la reforma resultaban lentos y
laboriosos, pese a que no es un punto muy repetitivo, queda para ser
investigado. Ademas, el comercio podria tocarse a mayor profundidad, pues hay
factores mas pequefios que afectaron la productividad. La coyuntura de este
trabajo también fue limitante, debido a que evitd que consiguiera fuentes
interesantes para la investigacion como el Diario de la Camara de Diputados de

ese gobierno.
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